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PARTE PRIMA 
GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE E CIVILE 


CORTE DI CASSAZIONE; sezioni unite civili; sentenza 16 di- 
cembre 1987, n. 9306; Pres. BRrancACCIO, Est. CATURANI, P.M. 
VirgILIO (concl. conf.); Francescatti, Winkler (Avv. PREDIERI, 
MorBIDELLI) c. Federazione italiana della caccia e altri (Avv. 
Rossano); Regione Trentino-Alto Adige (Avv. dello Stato MA- 
TALONI) c. Federazione italiana della caccia e altri. Rego/amen- 
to di giurisdizione. 


Trentino-Alto Adige — Caccia — Referendum abrogativo di leg- 
ge provinciale di Trento — Declaratoria di ammissibilità — 
Impugnativa davanti al Consiglio di Stato — Difetto assoluto 
di giurisdizione (L. reg. Trentino-Alto Adige 24 giugno 1957 
n. 11, norme sul referendum abrogativo di leggi regionali e 
provinciali, art. 1, 22). 


È improponibile per difetto assoluto di giurisdizione il ricorso 
al giudice amministrativo da parte della Federazione italiana 
della caccia e di singoli individui, contro la deliberazione con 
cui l’ufficio di presidenza del consiglio della provincia di Tren- 
to ha dichiarato l’ammissibilità del referendum abrogativo del- 
la I. prov. 9 dicembre 1978 n. 56, contenente disposizioni 
transitorie in materia di caccia. 


Tre soggetti in cerca di legislatore (statale). 


Quest'ultima sentenza delle sezioni unite della Cassazione sull’infinita 
vicenda dei referendum regionali (e, in particolare, sull’esatta configura- 
zione e posizione dei diversi soggetti dei relativi procedimenti) consente 
di acquisire qualche punto fermo (forse definitivo), che si aggiunge, sen- 
za contraddirle, ad altre rilevanti conclusioni dell’ultima giurisprudenza 
del Consiglio di Stato (sez. VI 31 marzo 1987, n. 194, Foro it., 1987, 
III, 481) sulla stessa materia. È pertanto possibile impostare qualche ra- 
gionamento più costruttivo, non ... effimero. 

Il Supremo collegio, per dichiarare improponibile per difetto assoluto 
di giurisdizione il ricorso al giudice amministrativo promosso da associa- 
zioni venatorie contro la deliberazione di ammissibilità di un referendum 
su legge provinciale concernente la regolamentazione della caccia, consi- 
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dera la natura, sotto il profilo giuridico, dei differenti interessi che un 
processo referendario mette in gioco. E, in modo molto succinto eppure 
affatto convincente, valuta la posizione di quei gruppi o dei singoli che 
contrastano politicamente le iniziative abrogative di democrazia diretta 
a un «mero fatto». 

In effetti — precisano sempre le sezioni unite — non esiste alcuna nor- 
ma che protegga l’interesse dei cittadini alla conservazione delle leggi at- 
tualmente in vigore e, cioè, all’esclusione di loro modifiche future (ad 
opera dei soggetti che ne abbiano il potere), anche se queste siano ritenu- 
te in contrasto con principî dell’ordinamento giuridico. Una simile affer- 
mazione parrebbe perfino ovvia, ove si tengano presenti i connotati 
essenziali del (nostro) sistema democratico: le leggi sono l’esito del mute- 
vole confronto politico che si realizza all’interno delle istituzioni rappre- 
sentative, che deliberano nel rispetto del principio di maggioranza. 

Per questo aspetto si potrebbe anche dire che le leggi mantengono un 
fisiologico carattere di precarietà, anche considerando l’assoggettabilità 
di alcune categorie delle medesime ad abrogazione ad opera di poteri 
esterni, quale è il corpo elettorale. Una tale abrogazione ha valore e forza di 
legge e, dunque, al pari di tutte le leggi, è passibile, nei modi previsti 
dall’ordinamento, di controllo da parte della Corte costituzionale, nell’i- 
potesi di violazione diretta o indiretta di norme costituzionali. È solo 
nell’ambito di questi circuiti costituzionali, precostituiti e inderogabili, 
che i cittadini possono far valere i loro interessi: politico alla conservazio- 
ne delle leggi vigenti e giuridico alla salvaguardia della validità dell’ordi- 
namento. Insomma, la pretesa di ergersi a difensori dei principî 
dell’ordinamento non costituisce di per se stessa fattore di legittimazione 
ad interferire, quali interventori o contraddittori atipici, in qualsiasi pro- 
cedimento, ove ciò non sia espressamente previsto dalle relative leggi. 

Le leggi sui referendum (statali e regionali) individuano e circoscrivono 
in maniera sufficientemente chiara i soggetti del procedimento o — sa- 
rebbe forse meno equivoco dire — della complessa vicenda referendiaria. 
Si tratta, in sostanza, dei titolari del potere di iniziativa referendaria, 
quali (ma non solo) i gruppi di elettori, degli organi predisposti all’accer- 
tamento della legittimità (nel senso più ampio) delle richieste abrogrative 
e, conseguentemente, all’indizione delle consultazioni popolari; e, infine, 
del corpo elettorale destinatario delle domande ed esclusivo soggetto deli- 
berante. 

Non è davvero difficile comprendere la differente posizione istituziona- 
le di questi tre soggetti, se si ha cura — ancora una volta — di non 
perdere di vista il quadro costituzionale, i fondamenti delle regole del gioco. 

In questa prospettiva il Consiglio di Stato ha riconosciuto agli elettori 
richiedenti una votazione popolare (ed ai suoi promotori che rappresenta- 
no gli interessi dei primi e che, in loro nome, agiscono nelle fasi prelimi- 
nari dell’iter referendario) una «posizione soggettiva piena, non 
degradabile». Onde maggiormente sottolineare il valore di questa attribu- 
zione, il massimo organo di giustizia amministrativa si è premurato di 
qualificarli poteri della regione «ancorché non si tratta di figure organiz- 
zative inserite nell’apparato regionale», in quanto esercitano una «pub- 
blica potestà», indirizzata a dare attuazione ad un diritto costituzionalmente 
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garantito e (ma non sempre) riconosciuto dagli statuti e dalle leggi regio- 
nali... Volendo sintetizzare il concetto: la promozione dei referendum 
(regionali) non è un interesse legittimo, bensi un diritto politico — sullo 
stesso piano di altri —, il cui contenuto si può descrivere come la pretesa 
alla convocazione del corpo elettorale (regionale), affinché si pronunci 
su un quesito validamente proposto. Ed è intuitivo come siffatta pretesa 
ricomprenda il «diritto» a un giusto, non discrezionale procedimento per 
l’accertamento della legittimità (ammissibilità) delle domande referendarie. 

Da qui la conclusione del Consiglio di Stato che non può essere il giu- 
dice amministrativo, ma il giudice ordinario, a conoscere dei ricorsi con- 
tro le deliberazioni (di organi regionali) che dichiarino l’inammissibilità 
di richieste di referendum. 

La posizione dei «soggetti del controllo», istituiti o identificati in mo- 
do variegato dalla legislazione regionale, si delinea in rapporto alle fun- 
zioni che ad essi competono. Cioè: l’accertamento della legittimità della 
complessiva attività di promozione delle consultazioni popolari, alla luce 
di quanto disposto degli statuti. 

Come conviene la sentenza delle sezioni unite — occasione di queste 
riflessioni —, attraverso lo svolgimento di tali compiti si persegue un 
«interesse pubblico». 

Che cosa sottointenda tale concetto (e valore), pur in una visione al- 
quanto generale, non è dubbio: coloro che ne sono gli interpreti non 
devono nella loro azione essere portatori di interessi particolari e/o poli- 
tici, non possono decidere secondo discrezionalità, ma uniformandosi con 
il massimo rigore alle previsioni delle leggi (regionali). È necessario, inol- 
tre, che i succitati soggetti (organi) del controllo siano costituiti in modo 
del tutto coerente con il ruolo che sono chiamati ad assolvere. Pertanto, 
debbono non solo essere, ma anche apparire indipendenti. Ciò che nel 
caso del controllo di legittimità e ammissibilità delle richieste di referen- 
dum si verifica soltanto quando essi si trovino in una situazione di terzie- 
tà (estraneità) rispetto al potere politico (regionale). 

È noto come questo sia uno dei punti dolenti e più controversi della 
legislazione regionale sui referendum, la quale, salvo qualche recente ec- 
cezione, affida il «giudizio» di ammissibilità (in prima istanza) agli uffici 
di presidenza dei consigli regionali e (in seconda istanza) a questi ultimi, 
ove i primi non abbiano deciso all’unanimità. Cosicché la diffusa obie- 
zione che gli autori delle leggi oggetto di iniziativa (e, dunque, di conte- 
stazione) referendaria diventano pure gli arbitri partigiani dell’indizione 
di votazioni popolari scomode non pare infondata. 

La giurisprudenza qui considerata certamente aiuta a livello pratico 
ed anche di indirizzo a rimettere in equilibrio la posizione dei soggetti 
della intricata vicenda referendaria regionale, nel momento in cui ammet- 
te che contro le deliberazioni di inammissibilità-legittimità delle richieste 
abrogative, i loro promotori (che rappresentano solitamente gruppi elet- 
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torali) possono ricorrere all'autorità giurisdizionale, finalmente identifi- 
cata nel giudice ordinario per le imprescindibili ragioni già segnalate (la 
pretesa dell’indizione delle consultazioni popolari è un diritto politico, 
ove siano rispettati forme e limiti prescritti dalle apposite leggi). E il giu- 
dice ordinario incontestabilmente presenta quelle garanzie di affidabilità 
istituzionale (neutralità) che consentono di accogliere il suo giudizio defi- 
nitivo con serenità, senza pregiudiziali sospetti. 

Rimane comunque da discutere sul piano, quantomeno, dell’opportu- 
nità se la sottoposizione delle deliberazioni (anche se di «mero accerta- 
mento») di ammissibilità, adottate da organi regionali strutturalmente 
politici, sia la soluzione migliore possibile. In altri termini: se sia davvero 
congruo e costituzionalmente ineccepibile affidare il sindacato (pur ap- 
pellabile) di legittimità e/o di ammissibilità delle richieste di referendum 
a soggetti di immediata derivazione politica. 

La questione è stata puntualmente prospettata a diverse autorità giuri- 
sdizionali in numerosi ricorsi presentati dai comitati promotori, senza la 
possibilità di venire esaminata, risultando sempre «assorbita» nelle pro- 
nunce giurisdizionali. Ora che, finalmente, è stata statuita la giurisdizione 
del giudice ordinario sulle deliberazioni di ammissibilità lesive dei diritti 
dei richiedenti e dei promotori dei referendum regionali, siffatto argo- 
mento e dubbio pregiudiziale potrà essere dal giudice medesimo valutato 
come rilevante e non manifestamente infondato, per poi essere sciolto 
dalla Corte costituzionale. 

In verità, le sentenze delle sezioni unite della Cassazione e del Consi- 
glio di Stato potrebbero indurre (ma forse è sperare troppo) lo stesso 
legislatore statale a una disciplina di principio, razionalizzatrice, che, ri- 
conducendosi al 1° comma dell’art. 123 Cost. — che impone agli ordina- 
menti di ciascuna regione di regolare i referendum sulle proprie leggi e 
sui propri provvedimenti amministrativi —, indirizzi a soluzioni omoge- 
nee per quanto conerne i controlli di ammissibilità, nel senso di prefigu- 
rare la loro assegnazione ad apposite autorità (individuali o collegiali) 
in evidente posizione di indipendenza dagli organi politici regionali. 

Sulla legittimità di un simile intervento del parlamento non potrebbe 
ragionevolmente dubitarsi: esso rientrerebbe pienamente nella logica dei 
rapporti tra Stato e regioni. Basti al riguardo osservare che il suo scopo 
sarebbe anche (se non soprattutto) quello di accordare un’eguale e mag- 
giore tutela al terzo soggetto (decisivo e decidente, eppure troppo spesso 
dimenticato) del processo referendario: il corpo elettorale regionale desti- 
natario diretto dei legittimi ed ammissibili quesiti predisposti dai promo- 
tori (e sottoscritti dai richiedenti) delle consultazioni popolari. 

È, in effetti, abbastanza chiaro che indebite (perché discrezionali) esclu- 
sioni di votazioni abrogative regionali incidono negativamente sui poteri 
degli elettori, sulla loro sovranità, proclamata indivisibilmente dal testo 
costituzionale, la quale non può subire irragionevoli menomazioni conse- 
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guenti all’inadeguatezza o insufficienza della disciplina vigente in molte 
regioni. È solo il caso di ricordare che la stessa Costituzione si preoccupa 
di garantire una tendenziale situazione di eguaglianza sostanziale degli 
elettori di tutte le regioni, laddove, tra l’altro, affida alla legge della re- 
pubblica il compito di determinare il «sistema di elezione» dei consigli 
regionali (art. 122, 1° comma) e dove, più in generale, stabilisce che «le 
norme relative all’organizzazione interna della regione» devono essere «in 
armonia con la Costituzione e con le leggi della repubblica» (art. 123, 
1° comma). 

L’affermato rimedio del ricorso al giudice ordinario contro le delibera- 
zioni pretestuose di inammissibilità adottate da organi politici regionali, 
di per se stesso, non è in grado di rendere completa giustizia né ai richie- 
denti e promotori interpellanti, né al corpo elettorale interpellato. Infatti, 
una deliberazione di inammisibilità, pur dichiarata illegittima, raggiunge 
comunque lo scopo di dilatare in maniera eccessiva i tempi del processo 
referendario che dovrebbe essere, viceversa, caratterizzato da immedia- 
tezza, in modo da favorire sul tema sollevato una circolazione concentra- 
ta di informazioni e di opinioni nella comunità regionale perché possa 
deliberare consapevolmente. Quesiti referendari posti in votazione dopo 
anni dalla loro promozione finiscono per disorientare gli elettori e, certa- 
mente, diminuiscono il loro interesse alla decisione diretta, nonostante 
le diffuse esortazioni alla partecipazione popolare contenute in tutti gli 
statuti. 

Un intervento «spontaneo» del legislatore statale nel senso appena espo- 
sto, dunque, non rappresenterebbe un attentato all'autonomia regionale 
e contribuirebbe ad evitare l’insorgere di troppi contenziosi politici da- 
vanti al giudice ordinario. Sarebbe, in definitiva, una dimostrazione di 
saggezza. 

ERNESTO BETTINELLI 


